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SECTION 15. THEORY AND HISTORY OF STATE AND LAW 
 
15.1 Губернське управління на українських землях у складі Російської 
Імперії (кін. ХVІІІ – 60-ті рр. ХІХ ст.) 
 
Відсутність власної держави та входження територій сучасної України до 
складу різних імперій протягом тривалого часу зумовили те, що на цій території 
запроваджувалась та діяла система загальноімперських органів місцевого 
управління та суду. Створені адміністративні структури забезпечували 
стабільність на новозахоплених територіях, своєчасне та у повній мірі 
справляння податків та повинностей, а також виконання інших завдань. Після 
захоплення українських земель Російською імперією верховна влада вдалася до 
уніфікації місцевого управління з внутрішніми губерніями, запровадження 
губернського устрою, який, щоправда з певними змінами, зберігся до 1917 р.  
Згідно губернського адміністративного устрою станом на 1835 р. на 
території Україна у складі Російської імперії були створені Волинська, Київська, 
Подільська, Катеринославська, Полтавська,  Таврійська, Харківська, 
Херсонська, Чернігівська губернії. 
Система адміністративних структур на українських землях у складі 
Російської імперії запроваджувалось згідно «Установ для управління губерній 
Всеросійської імперії» (1775 р.) Катерини ІІ. Набуття їх чинності на 
привласнених територіях імператриця доручала виконувати генерал-
губернаторам, спеціально для цього призначених сановників, яким влада 
довіряла у політичному відношенні. Штатний розпис адміністративних структур 
схвалювався імператрицею окремо для кожної губернії. Лише після вирішення 
всіх адміністративних питань відбувалося урочисте відкриття губернії, яке за 
спостереженням московської дослідниці Л. М. Лисенко була добре продуманим 
і підготовленим заходом, розрахованим на те, щоб сформувати масову свідомість 
населення і, особливо, місцевої еліти [242]. 
Виконавча влада у губернії зосереджувалась у руках губернатора. Як 
начальник краю він забезпечував формування дієвого адміністративного апарату 
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шляхом контролю за виборними посадовцями у місцеві органи влади та 
призначати чиновників у губернські установи. Забезпечити виконання 
рекрутського набору, розподіл і контроль за виконанням земських повинностей, 
зокрема ремонт доріг, мостів, переправ, утримання поштових установ тощо. 
Посиленої уваги губернаторів прикордонних губерній вимагав контроль за 
видачею паспортів на перетин кордону, вивозом фіксованого числа готівки. Для 
виконання поставлених верховною владою завдань губернатор створював власну 
канцелярію. Ця адміністративна установа була ефективним органом проведення 
державної політики, структура якого формувалася відповідно до поставлених 
завдань. З цією ж метою було впроваджено інститут чиновників з особливих 
доручень.  
Більшість повноважень здійснював через губернське правління, приказ 
громадської опіки, місцеву поліцію, які він же очолював. Для зменшення об’єму 
влади в руках начальника губернії створювалось губернське правління, наділене 
значною владою. Воно, як і губернатор, управляло іменем імператора, 
оприлюднювало його укази. Прийняття важливих рішень мало б відбуватися 
спільно: губернатором з губернським правлінням і у тому разі, якщо їх погляди 
не збігалися – записувались окремо, як особлива думка. Створена установа 
наділялась повноваженнями, що робило її здатною протидіяти губернатору.  
Місцевим органом фінансового управління ставала казенна палата, яку до 
1837 р. очолював віце-губернатор, а потім – спеціально призначений чиновник. 
Вона організовувала й контролювала надходження податків до державної 
скарбниці, стягнення недоїмок з несумлінних платників через губернське 
правління, здійснювала заходи по організації підрядів та торгів на надання 
винних відкупів. Їй також належали загальний нагляд за фабриками і заводами 
на території губерній, організація хлібних та фуражних зборів на військові 
потреби. У її віданні перебувало будівництво і утриманням казенних будівель, 
мостів, перевозів [246].  
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У кожному повіті засновувались повітові казначейства, що 
підпорядковувались казенній палаті. Вони були касовими установами, до 
повноважень яких відносились приймання, збереження і видача коштів.  
Прикордонне розташування губернії, запровадження військового стану 
змушувало дещо розширювати повноваження губернських, повітових 
адміністративних та фінансових органів влади, запроваджувати густішу їх 
мережу. Для прикладу, 26 вересня 1795 р. у складі Волинської казенної палати 
було створено додаткову військову експедицію, яка здійснювала збір 
продовольства та фуражу для забезпечення армії. Крім того вона проводила 
ревізії для перевірки виконання умов орендарями конфіскованих маєтків 
інвентарів та контрактів [239]. Подібні за функціональним призначенням були 
відкриті лише при катеринославській, вознесенській, подільській і брацлавській 
казенних палатах [238]. Забезпечення стабільності на присвоєних територіях 
було завданням першочергової ваги.  
Для здійснення судочинства відкривались станові судові органи, ієрархія та 
чисельність яких відповідала моделі внутрішніх російських губерній. Вищими 
судовими інстанціями губернії були палати кримінального та цивільного суду; 
судові справи дворян розглядав повітовий та верхній земський суд, купців і 
міщан – магістрати і ратуші, державних селян – верхня і нижня розправи. Поза 
загальною судовою системою перебував совісний суд, який не лише карав, а й 
примиряв конфліктуючі сторони на умовах, які ті самі пропонували. За наміром 
Катерини ІІ, вони покликані були виховати в порушників почуття 
відповідальності за скоєні злочини, залучаючи до осуду громадськість, родину, 
церкву. Здійснювали судові повноваження виборні з дворянської корпорації, 
міщанської і селянської громади [247]. 
З названих судів у губернському місті, який визначався за рішенням 
імператора, запроваджувались палати кримінального і цивільного суду, верхній 
земський суд, губернський магістрат, верхня розправа. Повітових судів, нижніх 
земських судів, міських магістратів відкривалось згідно з кількістю повітів, за 
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винятком нижніх розправ, яких відкривалося за рішенням губернатора, залежно 
від кількості державних селян.  
Контролював дотримання законності місцевими установами губернський 
прокурор та стряпчі казенних та кримінальних справ. Прокурор зі стряпчими 
також запроваджувались при земських та надвірному судах. По одному 
стряпчому відправлялись у всі повіти губернії. На них покладалося трактування 
нових указів верховної влади, контролювати, аби місцеві установи здійснювали 
повноваження, окреслені законодавством, не затримували з’ясування 
термінових справ. Прокурор здійснював ревізію в’язниць, стежив за утриманням 
арештантів, крім того був уповноважений пришвидшувати розгляд справ 
ув’язнених. Для цього він міг брати участь у засіданнях судів, а також інших 
присутствених місць губернії [241].  
Місцевим органом соціального спрямування був Приказ громадської опіки, 
обов’язком якого було опікуватися школами, сирітськими будинками, 
лікарнями, будинками для пристарілих, поранених та покалічених, несповна 
розуму. Значну увагу він приділяв функціонуванню шкіл та училищ з метою 
поширення російської освітньо-культурної мережі. Він також функціонував, як 
важлива кредитна установа, оскільки розпоряджався одноразово виділеними 
державними коштами та надавав їх дворянам у борг під заставу маєтків. У 
західних губерніях Російської імперії (Київській, Волинській, Подільській) 
верховна влада розширила його службовий склад – було введено до його 
штатного розкладу губернського предводителя дворянства.  
Приказу громадської опіки підпорядковувалися місцеві лікарні. Доктор, 
лікар, підлікар та лікарські учні були уповноважені стежити за станом здоров’я 
населення, відповідали за прийняття швидких і дієвих заходів у разі поширення 
епідеміологічних хвороб, розповсюджували серед населення знання про гігієну і 
здоров’я, про способи запобігання хворобам [246].  
У повітах створювались повітовий та нижній земський суд, у яких функції 
поліцейські і судові поєднувалися. Там же відкривалися дворянська опіка та 
нижня розправа. Вищу повітову адміністративно-поліцейську посаду обіймав 
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земський справник, що обирався дворянством кожні три роки. Він зобов’язаний 
був контролювати дотримання громадської безпеки, своєчасне та у повному 
обсязі надходження державних податків і викупних платежів. До кола його 
повноважень входила відповідальність за стан доріг, переправ, перебування 
військ, пожежну безпеку. Він же мав заохочувати населення до землеробства, 
працьовитості, створення хлібних запасів. Саме тому справник також очолював 
земський суд з правом призупиняти його рішення [248]. Таким чином він був 
повноправним помічником губернатора у повіті, але фактично залежав від 
місцевих дворян, оскільки ті його обирали. Для нейтралізації цієї посади від 
впливу місцевої знаті, не завжди лояльно налаштованої до верховної влади 
імперії та для посилення контролю за повітовими установами Павло І 14 жовтня 
1799 р. видав указ, за яким у західних губерніях земські справники почали 
призначатись начальником губернії [244].  
Для управління містами на українських землях у складі Російської імперії 
запроваджувались традиційні для імперії установи. Внаслідок цього ті ставали 
центрами адміністративної, судової, військової та релігійної влади, відтак 
користувалися перевагами у проведенні ярмарків та встановленні пунктів 
стаціонарної торгівлі, яка заборонялась у селах. Згідно «Жалуваної грамоти 
містам» (1785 р.) у губерніях створювалися магістрати, сирітські суди, загальні 
міські думи та виконавчі органи – шестигласні думи. Городничий призначався у 
повітове місто для забезпечення виконання законів і указів, контролював 
виконання рішень судів. Він, як і повітовий справник, стежив за належним 
станом мостів, вулиць та казенних будівель, що перебували на території міста. У 
його розпорядженні перебувала штатна команда з військових та міська поліція, 
спираючись на які, він забезпечував стабільність [246].  
Магістрати поєднували і судові, і адміністративні функції. Вони вирішували 
кримінальні та цивільні справи міщан, наглядали за стягненням податків, 
продажем міських будинків чи інших споруд, що належали місту. Магістрати 
проводили перепис місцевих купців з детальним роз’ясненням їх матеріального 
становища, про що повідомляли губернське правління та казенну палату. 
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Остання забезпечувала їх для цього спеціальними ревізійними книгами. 
Засновані при кожному магістраті, сирітські суди опікувались купецькими та 
міщанськими вдовами, сиротами [246]. 
Органом міської влади являлась дума, до складу якої входили голова та 
виборні від кожної міської верстви. Вона засідала раз на три роки та у разі 
потреби з’ясувати термінові завдання [243]. На міську думу верховна влада 
покладала здійснювати загальний нагляд за продовольчим станом у місті, та 
нести відповідальність за стабільність у ньому та його передмісті [240]. А для 
цього до кола її повноважень відносилось забезпечення безперебійної торгівлі. 
Оскільки міська дума була юридичною особою з правом власності, то у її 
безпосередній відповідальності перебували міські будови. Вона ж покликана 
була не лише ремонтувати старі, а й будувати нові.  
Під час запровадження губернської моделі управління на українських 
землях верховна влада стикалась з невластивими для неї питаннями. Зокрема. 
Після захоплення територій колишньої Речі Посполитої, імперська влада була 
змушена налагоджувати стосунки не лише з шляхтою – місцевою елітою, а й 
рахуватися з проживанням значної чисельності єврейського етносу. До 
приєднання цих земель Російська імперія не мала досвіду налагодження 
взаємовідносин з євреями, оскільки до цього часу чисельність їх була незначною. 
Ситуативна модель їх поведінки вимагала від органів влади цілеспрямованої 
політики й тому указом від 23 липня 1794 р. Катерина ІІ намагалася розселити їх 
по містах і містечках, зареєструвати у міських книгах і підпорядкувати місцевим 
магістратам. Євреям дозволили користуватися торгами та міщанськими 
промислами, заохочувалась їх співпраця у традиційних для них сферах торгівлі, 
оренди, позики. Їх заняття рукоділлям і ремеслами мало пожвавити місцеву 
торгівлю та розвиток міст. Було збережено орган самоврядування єврейської 
общини – кагал, який раніше виконував податкові, адміністративні, судові, 
культурні та релігійні функції.  
Правління імператора Павла І внесло зміни у схему територіального поділу 
Російської імперії та склад адміністративних органів і чиновницького апарату. З 
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12 грудня 1796 р. намісництво, як територіальна одиниця, виводилась з ужитку з 
ліквідацією інституції генерал-губернаторства. На територіях, які потребували 
додаткового силового контролю, Павло І призначив військових губернаторів. 
Зокрема, 1796 р. було засновано канцелярію подільського військового 
губернатора, якому в питаннях цивільного управління підпорядковувалися 
Подільська, Волинська та Мінська (до 1801 р.) губернії.  Їх повноваження 
окреслювались статутом «Про польову піхотну службу», виданому 29 листопада 
1796 р., які у загальних рисах співпадали з функціями комендантів, а для 
забезпечення адміністративного регулювання їм підпорядковувалась місцева 
поліція. Особливими розпорядженнями на них покладалося і адміністративне 
управління. Від військових губернаторів верховна влада вимагала координувати 
цивільних, забезпечувати стабільність та благополуччя у ввіреному краї. Їх 
надзвичайну роль підтверджувало отримане право звертатись особисто до 
імператора з пропозиціями про благоустрій губерній – прерогатива колишніх 
генерал-губернаторів.  
За розпорядженням Павла І скасовувалися середні судові інстанції, а також 
нижні розправи, замість кримінальної і цивільної почала діяти палата суду та 
розправи (Штати). Було скорочено склад казенної палати, нижнього земського 
суду та приказу громадської опіки. До останнього входили лише губернатор та 
губернський предводитель дворянства, а канцелярських службовців призначали 
з інших присутствених місць губернії. У повітах скасовувалася посада повітових 
землемірів, стряпчих, а число прокурорів скоротилось до одного – губернського. 
Щоб здешевити державний апарат управління, утримання судів 
покладалось на місцевих дворян, які оплачували службу радників та асесорів 
головного суду, повітових та нижніх земських судів з їх канцеляріями, 
губернських і повітових землемірів, архітекторів, механіків, медичних 
чиновників та повивальних бабок лікарських управ. Для прикладу з дворян 
(шляхти) Волинської губернії на ці потреби щорічно збирали 63 тис. руб., у 
Литовській губернії – 104 тис. руб., у Київській – 72 тис., а у внутрішніх 
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губерніях ця сума не перевищувала 50 тис. [245]. Магістрати повністю 
утримувались за кошти міських жителів.  
Щодо українських земель, які захопила Російська імперія внаслідок Речі 
посполитої, то Павло І надав губерніям статус «особливих прав і привілеїв». 
Внаслідок цього до кінця його правління діяли сеймики, дворянським посадам 
поверталися колишні назви, запроваджувалися посади фіскалів. Однак зміни 
проіснували лише до кінця його правління. Верховна влада не бажала 
запроваджувати на українських землях відмінної організації влади, а навпаки 
пришвидшувала запровадження місцевих загальноімперських органів, аби 
якнайшвидше здолати опір і пришвидшити асиміляцію місцевих еліт.  
Російська імперія для опанування територіями сучасної України 
використовувала не лише армію, а й державний апарат влади. Склад, структура 
та функції державних інституцій були такими, що практично не відрізнялися від 
внутрішніх губерній. Лише враховуючи етно-соціальні особливості земель, 
прикордонне розташування деяких губерній та перебування там значної 
чисельності військ змусили верховну владу створювати додаткові 
функціонально-структурні частини в межах запроваджених губернських установ 
або призначати додаткових чиновників. Однак губернська модель управління 
існувала тривалий час і забезпечувала виконання загальнодержавних завдань.  
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